
ปัญหาการน าหลกัความเป็นโมฆะของค าส่ังทางปกครองมาใช้พจิารณาคดีเกีย่วกบั 
การเพกิถอนค าส่ังบรรจุผู้สอบแข่งขันได้เป็นพนักงานส่วนท้องถิ่น  
: ศึกษากรณมีติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 15/25641 

 
พรีพฒัน์ ขุนสวัสดิ์2 

 
ในระบอบเสรีประชาธิปไตยของรัฐสมยัใหม่ หลกันิติรัฐถือเป็นหลกัการส าคญัในการปกครองของ

รัฐอนัมุ่งจ ากดัขอบเขตอ านาจของรัฐและคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล การท่ีรัฐจะกระท าการใดอนัเป็น        
การกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชน ย่อมตอ้งอยู่ภายใต้หลกัความชอบดว้ยกฎหมายซ่ึงเป็นหลกัการ
ย่อยของหลักนิติรัฐ การกระท าขององค์กรฝ่ายปกครอง จะต้องชอบด้วยกฎหมายและรัฐธรรมนูญ                          
ซ่ึงหมายความวา่ฝ่ายปกครองตอ้งมีกฎหมายใหอ้ านาจกระท าการ และการกระท านั้นไม่ขดัต่อกฎหมาย และ
หากจะกา้วล่วงสิทธิเสรีภาพของประชาชน จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจกบัฝ่ายปกครองให้สามารถกระท า
การเช่นนั้นได ้เพราะหากฝ่ายปกครองกระท าโดยปราศจากอ านาจตามกฎหมายแลว้ การกระท าทางปกครอง
นั้นย่อมไม่ชอบดว้ยกฎหมาย ซ่ึงภายหลงัจากฝ่ายปกครองไดก้ระท าการไปในทางปกครองแลว้ องคก์รท่ีจะ
เป็นผูต้รวจสอบความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครองคือองคก์รตุลาการโดยศาลปกครอง 
ซ่ึงเป็นกลไกส าคญัในการอ านวยความยติุธรรมทางปกครองใหแ้ก่ประชาชน3  

พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 42 วรรคสอง ไดบ้ญัญติัหลกัการ
พื้นฐานท่ีส าคัญว่าค าสั่งทางปกครองมีผลในทางกฎหมายตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือส้ินผลลง       
โดยเหตุอ่ืนหรือโดยเง่ือนเวลา ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้ ค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายจึงยงัคงมีผล
ผูกพนัทางกฎหมายจนกว่าจะมีการเพิกถอนอย่างถูกตอ้งตามกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนด 4 อย่างไรก็ดี 
จากการศึกษาแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุด พบว่ามีการน าแนวคิดเก่ียวกบั “ความเป็นโมฆะของ

 
1 บทความน้ีเรียบเรียงจากการค้นควา้อิสระ เร่ือง ปัญหาการน าหลกัความเป็นโมฆะของค าส่ังทางปกครองมาใช้

พิจารณาคดีเก่ียวกบัการเพิกถอนค าส่ังบรรจุผูส้อบแข่งขนัไดเ้ป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน : ศึกษากรณีมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการ
ในศาลปกครองสูงสุด 15/2564โดยมีอาจารยท่ี์ปรึกษา คือ รองศาสตราจารย ์ดร.พนัธ์เทพ วิทิตอนันต์ และคณะกรรมการสอบ 
คือ รองศาสตราจารย ์ดร.ปภาศรี บวัสวรรค ์และรองศาสตราจารย ์ดร.ปรีดา โชติมานนท ์ 

2 นกัศึกษาปริญญาโท หลกัสูตรนิติศาสตร์มหาบณัฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
3 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพวิ์ญญูชน, 2562 คร้ังท่ี 28), หนา้ 60. 
4
 ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบาย กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพวิ์ญญู

ชน, 2567 คร้ังท่ี 16), หนา้ 315 
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ค าสั่งทางปกครอง” มาใชใ้นการวินิจฉยัหลายคร้ัง5 ซ่ึงส่งผลกระทบต่อหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะ รวมถึง
หลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตในการคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ปัญหาน้ีปรากฏในกรณีมติท่ีประชุม
ใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ี 15/2564 โดยศาลปกครองสูงสุดไดวิ้นิจฉัยว่า ค  าสั่งบรรจุและแต่งตั้ง
พนักงานส่วนท้องถ่ินซ่ึงมีข้อบกพร่องร้ายแรงจากกระบวนการสอบแข่งขันท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายนั้น      
เป็นค าสั่งท่ีมีลกัษณะผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงโดยทางกฎหมายถือเสมือนว่าไม่มีการออกค าสั่ง    
ทางปกครองนั้น นายกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงไม่จ าตอ้งเพิกถอนค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งผูฟ้้องคดี 
และไม่ตอ้งน าบทบญัญติัแห่งกฎหมายว่าดว้ยวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง ในส่วนท่ีว่าดว้ยการเพิกถอน
ค าสั่งทางปกครอง ท่ีจะต้องค านึงถึงหลักความเช่ือโดยสุจริตของผูฟ้้องคดี ตามมาตรา 49 วรรคสอง 
ประกอบกบัมาตรา 51 แห่ง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาใชบ้งัคบัแต่อย่างใด
อย่างไรก็ตาม เม่ือไดท้ าการศึกษาปัญหาการน าหลกัความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองมาใชพ้ิจารณาคดี
เก่ียวกบัการเพิกถอนค าสั่งบรรจุผูส้อบแข่งขนัไดเ้ป็นพนกังานส่วนทอ้งถ่ิน โดยศึกษากรณีมติท่ีประชุมใหญ่
ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 15/2564 ขา้งตน้ พบว่าการวินิจฉัยดงักล่าว แมจ้ะถือไดว้า่เป็นการยอมรับและ
พฒันาแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองให้มีความชดัเจนขึ้นก็ตาม แต่ยงัมีปัญหาหลายประการ 
ซ่ึงสามารถสรุปไดด้งัต่อไปน้ี  

1. ปัญหาการน าแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองมาใช้ในการพิจารณาคดีโดย              
ไม่ค  านึงถึงมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

หน่ึงในหลกัการพื้นฐานส าคญัของกฎหมายปกครองไทย คือ หลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะของ
ค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงปรากฏผ่านบทบญัญัติมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบติัราชการ     
ทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดยบัญญัติว่า ค  าสั่งทางปกครองท่ีได้มีการแจ้งให้ผูรั้บค าสั่งทราบแลว้ จะมีผล
บังคับใช้ในทางกฎหมายต่อไป ตราบเท่าท่ียงัไม่มีการเพิกถอนหรือยงัไม่ส้ินผลลงด้วยเง่ือนเวลาหรือ        
ดว้ยเหตุอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด แมค้  าสั่งนั้นไม่ชอบดว้ยกฎหมายก็ตาม ทั้งในแง่ของขั้นตอนกระบวนการ
และเน้ือหา หลกัการดงักล่าวจึงมีวตัถุประสงค์ในการสร้างความแน่นอนทางกฎหมาย และเป็นกลไกส าคญั  
ท่ีคุม้ครองผลประโยชน์ของรัฐและสิทธิของเอกชน ทั้งน้ี เพื่อมิใหก้ารใชอ้ านาจทางปกครองและการด าเนิน
กิจการทางปกครองตอ้งตกอยูใ่นภาวะไร้เสถียรภาพอนัเน่ืองมาจากความไม่แน่นอนของผลในทางกฎหมาย
ของค าสั่งทางปกครอง6 อย่างไรก็ตาม จากแนวค าวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดในมติท่ีประชุมใหญ่       

 
5 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 18 เร่ืองค าส่ังทาง

ปกครองที่เป็นโมฆะ : ศึกษาตามร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่...) พ.ศ. ....”, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านกังานศาลปกครอง), หนา้ 4. 

6 พนมพร รังคสิริ, รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 11, เร่ืองหลักการ
คุ้มครอง ความเช่ือถือไว้วางใจศึกษากรณี : การเพิกถอนค าส่ังตามมาตรา 51 มาตรา 52 และมาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง).หนา้ 7  
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ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดท่ี 15/2564 ซ่ึงศาลไดป้รับใชแ้นวคิด “ความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง” 
ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ียงัไม่มีการบญัญติัไวใ้นกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรของไทย7 ส่งผลให้กระทบต่อหลกัความ
มัน่คงแห่งนิติฐานะ การวินิจฉยัคร้ังน้ีไดท้ าให้เกิดประเด็นท่ีส าคญัวา่เป็นการตีความกฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบั
เจตนารมณ์ของพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 หรือเป็นการกา้วล่วงเขา้ไปสร้าง
กฎหมายขึ้นใหม่ อนัอาจส่งผลกระทบต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจและหลกันิติรัฐ 

ก่อนหน้าท่ีจะมีมติท่ีประชุมใหญ่ฯ ท่ี 15/2564 ดังกล่าว แนวความคิดเร่ืองความเป็นโมฆะของ   
ค  าสั่งทางปกครอง นั้น ปรากฏในวงวิชาการและต ารากฎหมายมหาชน โดยเป็นแนวคิดท่ีได้รับอิทธิพล       
มาจากระบบกฎหมายของฝร่ังเศสและเยอรมนี8 แต่ยงัไม่เคยถูกน ามาปรับใช้อย่างเป็นรูปธรรมในระบบ
กฎหมายไทยท่ียึดมัน่ในหลกัการตามมาตรา 42 วรรคสอง พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง 
พ.ศ.2539 ท่ีให้สันนิษฐานว่าค าสั่งทางปกครองทุกฉบบัย่อมมีผลจนกว่าจะถูกเพิกถอน แมจ้ะเคยมีกรณีท่ี 
ศาลปกครองสูงสุดเคยน าแนวคิดดงักล่าวมาใชใ้น ค าพิพากษาท่ี อ.47/2546 ซ่ึงศาลวินิจฉัยวา่ค าสั่งให้รับผิด
ทางละเมิดท่ีไม่ผ่านการตรวจสอบจากกระทรวงการคลงันั้นมีขอ้ผิดพลาดชัดแจง้และร้ายแรง จนตอ้งถือ
เสมือนว่าไม่เคยมีการออกค าสั่งนั้นเลยก็ตาม แต่กรณีดงักล่าวยงัถูกมองว่าเป็นเพียงการแกไ้ขปัญหาเฉพาะ
หน้าในคดีนั้นๆ เพื่อให้เกิดความเป็นธรรม มากกว่าท่ีจะเป็นการวางหลกักฎหมายทัว่ไปว่าด้วยความเป็น
โมฆะของค าสั่งทางปกครอง9 จุดเปล่ียนท่ีส าคญัเกิดขึ้นเม่ือศาลตอ้งพิจารณาคดีเก่ียวกับการบรรจุแต่งตั้ง
พนกังานส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงอาศยัผลการสอบท่ีจดัขึ้นอยา่งบกพร่องร้ายแรง ซ่ึงศาลไดว้างแนววินิจฉัยท่ีแตกต่าง
กันอย่างส้ินเชิง โดยค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดในคดีหมายเลขแดงท่ี อบ.224/2563 ซ่ึงมีขอ้เท็จจริง
เดียวกนั นั้น ศาลพิจารณาแลว้เห็นวา่ค าสั่งบรรจุแต่งตั้งดงักล่าวเป็นค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
ท่ีสามารถเพิกถอนได้ตามมาตรา 51 พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงยงัคง
สอดคลอ้งกับหลักการตามมาตรา 42 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญัติเดียวกัน และตอ้งค านึงถึงหลกัการ
คุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งทางปกครอง แต่ในมติท่ีประชุมใหญ่ฯ ท่ี 15/2564 ศาลไดเ้ปล่ียน
แนววินิจฉัย โดยเห็นว่าความบกพร่องในการสอบนั้นผิดพลาดอย่างชัดแจ้งและร้ายแรงถึงขนาดท่ีท าให้
ค  าสั่งบรรจุแต่งตั้งนั้นตกเป็นโมฆะ และเสมือนว่าไม่เคยมีการออกค าสั่งนั้นมาตั้งแต่ตน้ การท่ีมติท่ีประชุม
ใหญ่ฯ ท่ี 15/2564 น าแนวคิดโมฆะกรรมมาปรับใช้ แมจ้ะถือเป็นการพฒันาแนวคิดความเป็นโมฆะของ
ค าสั่งทางปกครองในระบบกฎหมายปกครองของไทย และมีเจตนาท่ีดีในการรักษาความชอบดว้ยกฎหมาย

 
7 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ,์ “โมฆะกรรมของค าส่ังทางปกครอง : มุมมองเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ และพฒันาการล่าสุดใน

ระบบกฎหมายไทย”, กฤษฎีกาสาร ปีท่ี 10 ฉบบัท่ี 6 (สิงหาคม - กนัยายน 2558), หน้า 9 – 10. 
8 เกรียงไกร โพธ์ิแกว้, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 18 เร่ืองค าส่ังทาง

ปกครองที่เป็นโมฆะ : ศึกษาตามร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับที่...) พ.ศ. ....”, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านกังานศาลปกครอง), หนา้ 4. 

9 ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ,์ เร่ืองเดิม, หนา้ 12. 
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ในกระบวนการสรรหาบุคลากรภาครัฐ แต่ก็ได้ก่อให้เกิดปัญหาเชิงระบบกฎหมายท่ีส าคัญอย่างน้อย             
3 ประการ ไดแ้ก่ ประการแรก คือ การไม่ค  านึงถึงบทบญัญติัและเจตนารมณ์ของมาตรา 42 พระราชบญัญติั     
วิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ซ่ึงเป็นสาระส าคญัของปัญหา การท่ีศาลวินิจฉัยใหค้  าสั่งเป็นโมฆะ  
และไม่มีผลมาแต่ต้น ขัดต่อหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะท่ีเป็นเจตนารมณ์ของมาตรา 42 วรรคสอง            
เพราะหากค าสั่งใดๆ สามารถถูกโตแ้ยง้ว่าไร้ผลไดทุ้กเม่ือ ย่อมก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในการใช้อ านาจ     
ทางปกครอง การท่ีกฎหมายก าหนดให้ค  าสั่งมีผลไปก่อนจนกว่าจะถูกเพิกถอนหรือส้ินผลดว้ยเง่ือนเวลา       
หรือด้วยเหตุอ่ืน นั้ น เป็นกลไกท่ีสร้างสมดุลระหว่างหลักความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทาง
ปกครองกับหลักความมั่นคงแห่งนิติฐานะ อีกทั้ ง การน าแนวคิดโมฆะกรรมจากกฎหมายเอกชนมาใช้
โดยตรงจึงไม่สอดคลอ้งกบับริบทและวตัถุประสงค์ของกฎหมายมหาชน ประการท่ีสอง คือ การกา้วล่วง
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและขัดต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจ ในประเทศไทยท่ีมีการใช้ระบบกฎหมาย            
แบบซีวิลลอว์ (Civil Law) ศาลในฐานะองค์กรตุลาการมีหน้าท่ีในการปรับใช้กฎหมายท่ีตราขึ้ นโดย                   
ฝ่ายนิติบัญญัติในการวินิจฉัยช้ีขาดข้อพิพาทตามท่ีกฎหมายก าหนด ไม่ใช่การสร้างกฎหมายขึ้นเอง ซ่ึง
เป็นไปตามหลักการแบ่งแยกอ านาจ การท่ีพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ.2539 ได้
ก าหนดผลของค าสั่งท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายไวแ้ลว้ในลกัษณะท่ีสามารถเพิกถอนได้ (มาตรา 49 - 53) แต่
ไม่ได้บญัญติัเร่ืองโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองไว ้ย่อมแสดงว่าฝ่ายนิติบญัญติัไดพ้ิจารณาและเลือก
แนวทางดังกล่าวแลว้ ดังนั้น การท่ีศาลปกครองน าแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองซ่ึงเป็น
แนวคิดทางวิชาการท่ียงัไม่มีฐานทางกฎหมายรองรับมาปรับใช้ ทั้ งท่ีกรณีมีกฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ี
บงัคบัใชไ้ดอ้ยู่ จึงอาจถูกมองไดว้่าเป็นการแสดงบทบาทแบบตุลาการภิวตัน์ (Judicial Activism) ท่ีไปสร้าง
หลกัเกณฑข์ึ้นใหม่เสมือนกบัการบญัญติักฎหมายเสียเอง ซ่ึงเป็นการกระท าท่ีขดัต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
และไม่ใช่กรณีของช่องว่างแห่งกฎหมาย ท่ีศาลมีอ านาจตีความกฎหมายให้ครอบคลุมได้  เน่ืองจาก
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ไดก้ าหนดผลทางกฎหมายไวแ้ลว้ เพียงแต่ศาลอาจ
เห็นว่าผลนั้ นไม่รุนแรงเพียงพอ ประการสุดท้าย คือ การน าทฤษฎีกฎหมายจากฝร่ังเศสหรือเยอรมนี
จ าเป็นตอ้งท าดว้ยความระมดัระวงั เน่ืองจากบริบทท่ีแตกต่างกนัอย่างมีนยัส าคญั ในระบบกฎหมายเยอรมนี
นั้น หลกัเกณฑ์เร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะไดถู้กบญัญติัรับรองไวอ้ย่างชดัเจนในรัฐบญัญติัว่าดว้ย
การพิจารณาเร่ืองทางปกครอง มาตรา 44 ท าให้การปรับใช้กฎหมายของศาลมีฐานทางกฎหมายท่ีมั่นคง 
ขณะท่ีในฝร่ังเศส แมจ้ะไม่มีบทบญัญติัโดยตรง แต่ดว้ยพฒันาการทางประวติัศาสตร์ท่ียาวนาน ท าให้สภา
แห่งรัฐ (Conseil d'État) มีสถานะพิเศษในการเป็นบ่อเกิดของกฎหมาย (Source of Law) จากค าวินิจฉัย และ
สามารถสร้างแนวค าพิพากษาบรรทดัฐานท่ีมีผลผูกพนัเสมือนกฎหมายได ้ซ่ึงแตกต่างจากบทบาทของศาล
ปกครองไทยในระบบซีวิลลอว์ ดงันั้น การท่ีศาลปกครองไทยน าแนวคิดน้ีมาใช้โดยไม่มีทั้งกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษรแบบเยอรมนี หรือสถานะทางประวติัศาสตร์ในการสร้างกฎหมายแบบฝร่ังเศส จึงเป็นการน า
แนวคิดท่ียงัขาดฐานรองรับในระบบกฎหมายของตนเอง 
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ดงันั้น การวินิจฉัยของศาลปกครองสูงสุดตามมติท่ีประชุมใหญ่ฯ ท่ี 15/2564 ซ่ึงน าแนวคิดความ
เป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองมาใช ้แทนท่ีจะยดึตามมาตรา 42 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทาง
ปกครอง พ.ศ. 2539 แมจ้ะมีเจตนารมณ์ในการธ ารงหลักความชอบด้วยกฎหมายและความโปร่งใสของ
กระบวนการสอบคดัเลือก แต่กลบัมีปัญหาเชิงหลกัการ ทั้งในดา้นการกระทบต่อหลกัความมัน่คงแห่งนิติ
ฐานะ และการใชอ้ านาจตุลาการจนกา้วล่วงหลกัแบ่งแยกอ านาจ แนวทางท่ีเหมาะสมกว่าคือ การยึดถือตาม
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีมีอยู่ โดยถือว่าค าสั่งทางปกครองท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมายอนัอาจถูกเพิกถอนได้
ผ่านกระบวนการท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ซ่ึงเป็นระบบท่ีออกแบบมาเพื่อคุม้ครองทั้งความชอบดว้ยกฎหมาย
และความเช่ือโดยสุจริต หากเห็นว่าความบกพร่องระดบัน้ีควรมีผลเป็นโมฆะ ก็ควรด าเนินการแกไ้ขเพิ่มเติม
กฎหมายผา่นรัฐสภา เพื่อใหส้อดคลอ้งต่อหลกันิติรัฐ 

2. ปัญหาการท่ีศาลปกครองไม่น าหลักคุ ้มครองความเช่ือโดยสุจริตในการคงอยู่ของค าสั่งทาง
ปกครองตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาพิจารณา 

หลักการคุ ้มครองความเช่ือโดยสุจริต (Legitimate Expectation) เป็นหลักกฎหมายมหาชนท่ีมี
บทบาทส าคญัในการธ ารงไวซ่ึ้งหลกันิติธรรม หลกัความยุติธรรม และหลกัความมัน่คงแห่งนิติฐานะโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อคุ ้มครองบุคคลท่ีมีความสุจริตใจในการเช่ือถือและไวว้างใจในค าสั่งหรือการกระท า             
ทางปกครองของรัฐไม่ให้ต้องสูญเสียสิทธิหรือประโยชน์โดยไม่เป็นธรรมจากการใช้อ านาจของฝ่าย
ปกครองในภายหลงั10 หลกัการน้ีไดรั้บการรับรองไวใ้นพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 อย่างชัดเจนในมาตรา 49 ถึงมาตรา 53 ซ่ึงก าหนดเง่ือนไขในการชั่งน ้ าหนักระหว่างความชอบด้วย
กฎหมายของค าสั่งทางปกครอง กบัการคุม้ครองความไวว้างใจของประชาชนท่ีเกิดขึ้นโดยสุจริตต่อค าสั่งนั้น            
แมบ้ทบญัญติัดงักล่าวจะมีเป้าหมายหลกัในการก ากบัการใชอ้ านาจของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง แต่ดว้ยความ
เป็นหลักกฎหมายทั่วไปท่ีมีรากฐานจากหลกันิติรัฐ จึงมีผลผูกพนัต่อองค์กรของรัฐทั้งหมด รวมถึงศาล
ปกครองในฐานะองค์กรตุลาการในการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าทางปกครอง             
ศาลปกครองจึงมีหนา้ท่ีตอ้งน าหลกัการน้ีมาประกอบการพิจารณาคดี11 โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาถึงความชอบ
ด้วยกฎหมายของค าสั่งทางปกครองท่ีก่อให้เกิดสิทธิหรือประโยชน์แก่เอกชน อันเป็นสถานการณ์ท่ี
จ าเป็นตอ้งชัง่น ้ าหนกัอยา่งระมดัระวงัระหวา่งหลกัความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าทางปกครองหรือ
ก็คือประโยชน์สาธารณะท่ีไดรั้บจากการให้ค  าสั่งทางปกครองส้ินผล กบัหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต  
ในการคงอยู่ของค าสั่งทางปกครอง ซ่ึงก็คือความไวว้างใจของเอกชนซ่ึงสมควรไดรั้บความคุม้ครองภายใต้
กรอบของกฎหมายท่ีเป็นธรรมและแน่นอน ในการใหค้  าสั่งทางปกครองนั้นมีผลต่อไป 

 
10 มานิตย ์วงศเ์สรี, “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน 

(Vertrauensschutzprinzip)”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 7 ฉบบัท่ี 1: หนา้ 45 – 47 
11 ประพฤกษ์ ชมภู่, “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ วิเคราะห์กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิก

ถอนค าส่ังแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร”,(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยัธรรมสาสตร์, 2554), หนา้ 57. 
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อย่างไรก็ตาม จากมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการศาลปกครองสูงสุดท่ี 15/2564 ท่ีวินิจฉัยคดีเก่ียวกับ        
การบรรจุแต่งตั้งพนักงานส่วนท้องถ่ินซ่ึงเป็นผลจากกระบวนการสอบแข่งขันท่ีบกพร่องอย่างร้ายแรง           
จากการศึกษาพบว่าศาลปกครองสูงสุดไม่ได้น าหลักการคุ ้มครองความเช่ือโดยสุจริตน้ีมาปรับใช้ใน               
การพิจารณาคดี แมว้า่ผูไ้ดรั้บการบรรจุแต่งตั้งตามค าสั่งทางปกครองดงักล่าวจะไม่มีส่วนรู้เห็นในการกระท า
ผิด ไม่ไดป้กปิดขอ้มูลท่ีเป็นเท็จ และไดป้ฏิบติัหน้าท่ีโดยสุจริตแลว้ก็ตาม บุคคลเหล่าน้ีย่อมมีสถานะเป็นผู ้
สุจริต  ท่ีเช่ือถือไวว้างใจในค าสั่งของรัฐอย่างชดัเจน สอดคลอ้งกบัหลกักฎหมายปกครองทัว่ไป ซ่ึงบุคคลท่ี
สุจริตเช่นน้ีควรไดรั้บการคุม้ครองจากการกระท าของรัฐท่ีอาจส่งผลกระทบต่อสิทธิประโยชน์ของตน โดย
ในการวินิจฉัยคดีดงักล่าว มติท่ีประชุมใหญ่ฯ ไดเ้ลือกแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองมาปรับ
ใช้ซ่ึงระบุว่าความบกพร่องในการสอบแข่งขนัมีความผิดพลาดอย่างชดัแจง้และร้ายแรง ถึงขนาดท่ีตอ้งถือ
เสมือนวา่ไม่เคยมีการออกค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งนั้นมาตั้งแต่ตน้  

แมแ้นวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองน้ีจะดูเหมือนสมเหตุสมผล แต่ในทางปฏิบติักลบั
กลายเป็นเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีท าให้ศาลสามารถหลีกเล่ียงการน าหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตมา
ปรับใช้ เพราะเม่ือถือว่าค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งไม่เคยมีผลตั้งแต่แรก ศาลจึงไม่มีหน้าท่ีตอ้งเพิกถอนค าสั่ง 
และเม่ือไม่มีการเพิกถอน ศาลจึงไม่จ าเป็นตอ้งชัง่น ้ าหนกัผลประโยชน์ใดๆ ตามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้ผลท่ี
ตามมาคือผูสุ้จริตท่ีไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งกลบัไม่ไดรั้บการคุม้ครองตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายท่ีก าหนด การ
วินิจฉัยเช่นน้ีส่งผลให้เกิดผลกระทบอย่างกวา้งขวาง ทั้งต่อบุคคลท่ีไดรั้บการบรรจุแต่งตั้ง และต่อการจดัท า
บริการสาธารณะ เน่ืองจากผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์จากค าสั่งดงักล่าวไดป้ฏิบติัหน้าท่ีรับใชป้ระโยชน์สาธารณะ
มาแลว้ระยะหน่ึง การวินิจฉัยว่าค าสั่งไม่มีผลยอ้นหลงัไปตั้งแต่ตน้จึงเป็นการละเลยต่อความเป็นจริงท่ีได้
เกิดขึ้นแลว้ และส่งผลกระทบต่อชีวิต ความมัน่คงทางอาชีพ และสถานะทางกฎหมายของบุคคลจ านวนมาก
ท่ีไม่ไดมี้ส่วนเก่ียวขอ้งกบัความผิดพลาดของรัฐ อีกทั้งยงัอาจส่งผลต่อขวญัก าลงัใจของขา้ราชการอ่ืนๆ ใน
ระบบราชการท่ีตอ้งหวาดระแวงในสถานะของตนเองจากความผิดพลาดท่ีอาจเกิดขึ้นในหน่วยงานของรัฐ
โดยท่ีตนไม่ไดเ้ก่ียวขอ้งแต่อย่างใด นอกจากน้ียงัอาจน าไปสู่การส้ินเปลืองงบประมาณในการจดัสอบใหม่ 
และเกิดปัญหาการขาดแคลนบุคลากรในการปฏิบติัหนา้ท่ีบริการสาธารณะอีกดว้ย ในทางกลบักนั หากศาล
ปกครองไดด้ าเนินกระบวนการชัง่น ้ าหนักผลประโยชน์ระหวา่งประโยชน์สาธารณะกบัหลกัคุม้ครองความ
เช่ือโดยสุจริตอย่างรอบดา้นศาลอาจพบว่าความเสียหายท่ีจะเกิดขึ้นกบัผูสุ้จริตและผลกระทบต่อการบริการ
สาธารณะอาจมีน ้ าหนกัมากกว่าประโยชน์ในการยกเลิกผลของการสอบแข่งขนัท่ีบกพร่อง โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งเม่ือความผิดพลาดนั้นเกิดจากรัฐเอง การไม่ด าเนินกระบวนการชัง่น ้ าหนักดงักล่าวจึงถือเป็นการละเลย
หนา้ท่ีส าคญัของศาลในการแสวงหาความเป็นธรรมแก่กรณี  

ดงันั้น ศาลปกครองในฐานะองคก์รตุลาการท่ีท าหนา้ท่ีตรวจสอบการใชอ้ านาจทางปกครองของรัฐ      
มีพนัธกิจส าคัญในการธ ารงไวซ่ึ้งหลักนิติรัฐและความเป็นธรรมในกระบวนการยุติธรรมทางปกครอง           
การน าหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริตมาพิจารณาชั่งน ้ าหนักกับประโยชน์สาธารณะมิใช่เป็นเพียงการ          
ถ่วงดุลทางกฎหมายเท่านั้น หากแต่เป็นการสร้างความชอบธรรมใหก้บัค าวินิจฉยัของศาลเอง แมใ้นบางกรณี 
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ศาลจะมีดุลพินิจเห็นว่าประโยชน์สาธารณะควรไดรั้บความส าคญัมากกว่า แต่การแสดงออกซ่ึงเหตุผลแห่ง
กระบวนการชัง่น ้ าหนักผลประโยชน์อย่างรอบดา้นและโปร่งใส และท าให้ประชาชนสามารถไวว้างใจใน
หลกันิติรัฐ อนัจะน าไปสู่การพฒันากฎหมายปกครองของประเทศไทยให้มัน่คงและเป็นธรรมยิ่งขึ้นใน
อนาคต 

3. ปัญหาขอ้จ ากัดทางกฎหมายเก่ียวกับอ านาจศาลปกครองในการสั่งเพิกถอนค าสั่งทางปกครอง     
ท่ีเป็นโมฆะ ตามมาตรา 72 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 

ภายหลงัจากการท่ีศาลปกครองสูงสุดไดน้ าแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองมาปรับใช้
ในการวินิจฉัยคดีดังท่ีปรากฏในมติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุด 15/2564 ซ่ึงถือว่า          
ค  าสั่งบรรจุและแต่งตั้งมีขอ้บกพร่องร้ายแรงจนเสมือนไม่เคยมีอยู่ตั้ งแต่ตน้แลว้นั้น ได้ก่อให้เกิดปัญหา
เก่ียวกบัอ านาจและกลไกของศาลปกครองในการก าหนดค าบงัคบัท่ีสอดคลอ้งกบัผลทางกฎหมายดงักล่าว 
โดยท่ี มาตรา 72 วรรคหน่ึง (1) แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ.2542 
ไดใ้ห้อ านาจศาลในการเพิกถอนค าสั่งทางปกครองท่ีมีผลบงัคบัแลว้แต่ไม่ชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่ไม่ได้
บัญญัติถึงอ านาจในการประกาศหรือรับรองความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองไวโ้ดยตรง12 ทั้ งน้ี 
แนวคิดเร่ืองการเพิกถอนโดยทัว่ไปคือการท าให้ค  าสั่งท่ีเคยมีผลและมีขอ้บกพร่องนั้นส้ินผลไปในภายหลงั 
หรือมีผลยอ้นหลงัได้ตามมาตรา 72 วรรคสอง แต่เม่ือศาลไดวิ้นิจฉัยว่าค าสั่งหน่ึง ๆ ถือเสมือนว่าไม่เคยมี  
การออกค าสั่งนั้น สถานะทางกฎหมายของค าสั่งนั้นย่อมหมายถึงการไม่เคยมีอยู่ และไม่ก่อให้เกิดผลใด ๆ 
ตั้งแต่แรกเร่ิม จึงเกิดความขดัแยง้เชิงหลักการท่ีว่า ศาลจะสามารถเพิกถอนส่ิงท่ีถือว่าไม่เคยมีอยู่จริงได้
อยา่งไร  

ปัญหาดงักล่าวน้ีได้สะทอ้นผ่านแนวทางการวินิจฉัยของศาลปกครองเอง บางกรณีศาลอาจเลือก          
ท่ีจะเพิกถอนโดยมีผลยอ้นหลงั เพื่อให้ผลลพัธ์ในทางปฏิบติัใกลเ้คียงกบัการประกาศหรือรับรองความเป็น
โมฆะ อย่างไรก็ตาม วิธีน้ียงัคงยอมรับว่าค าสั่งนั้ นเคยมีอยู่จริงในช่วงระยะเวลาหน่ึง ซ่ึงแตกต่างจาก
เจตนารมณ์ของแนวคิดความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองโดยส้ินเชิง ในทางกลบักนั หากศาลเพียงแต่
ประกาศหรือรับรองความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครอง โดยไม่มีบทบญัญติักฎหมายท่ีรองรับอ านาจน้ีใน
การก าหนดค าบงัคบั ยอ่มท าใหค้  าพิพากษานั้นขาดสภาพบงัคบัท่ีเป็นรูปธรรม หน่วยงานทางปกครองอาจไม่
ทราบถึงแนวทางท่ีชดัเจนในการด าเนินการแกไ้ขผลทางกฎหมายท่ีเกิดขึ้น เช่น การเรียกคืนสิทธิประโยชน์      
ท่ีจ่ายไป การปรับสถานะทางทะเบียน หรือการแกไ้ขเอกสารราชการท่ีเก่ียวขอ้ง ทั้งน้ี หากไม่มีค  าบงัคบัท่ี
ชดัเจน ก็อาจส่งผลให้คู่ความประสบปัญหาในการร้องขอให้มีการบงัคบัคดีเม่ือฝ่ายปกครองไม่ปฏิบติัตาม 
อนัน าไปสู่ความไม่แน่นอนในกระบวนการยติุธรรมทางปกครอง 

 
12หรรษา วิชุลดา, รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลักสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 12 เร่ืองปัญหาการน า

แนวคิดว่าด้วยค าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างร้ายแรงเสมือนไม่มีอยู่เลยมาใช้ในการวินิจฉัยคดีปกครอง, 
(กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง), หนา้ 35. 
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ประเด็นปัญหาข้อจ ากัดอ านาจศาลในการก าหนดค าบังคับน้ีมีความเช่ือมโยงอย่างใกล้ชิดกับ
ประเด็นปัญหาท่ี 1 และ 2 ท่ีไดวิ้เคราะห์ไวก่้อนหนา้น้ี เม่ือศาลเลือกใชแ้นวคิดเร่ืองความเป็นโมฆะของค าสั่ง
ทางปกครองในการวินิจฉัยคดี ย่อมส่งผลกระทบต่อการเลือกใช้ค  าบังคบัท่ีเหมาะสม เพราะหากศาลได้
ตดัสินวา่ค าสั่งบรรจุและแต่งตั้งมีสถานะเป็นโมฆะ คือไม่มีอยูเ่ลยตั้งแต่ตน้แลว้ การท่ีกฎหมายให้อ านาจศาล
เพียงเพิกถอนย่อมสร้างความขดัแยง้กนัระหว่างผลการวินิจฉัยกบับทบญัญติัทางกฎหมายท่ีมีอยู่  นอกจากน้ี 
ขอ้จ ากดัใน    การก าหนดค าบงัคบัดังกล่าวยงัเป็นปัจจยัส าคญัในการน าหลกัคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต
ตามมาตรา 51 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาพิจารณา เม่ือศาลวินิจฉัยว่า
ค าสั่งเป็นโมฆะและไม่จ าเป็นตอ้งผ่านกระบวนการเพิกถอน จึงท าให้การชัง่น ้ าหนักผลประโยชน์ระหว่าง
ประโยชน์สาธารณะและความเช่ือโดยสุจริตของผูรั้บค าสั่งถูกละเลยไปโดยปริยาย ในทางตรงกนัขา้ม หาก
ศาลมีอ านาจท่ีชัดเจน  ในการออกค าบงัคบัท่ีสอดคลอ้งกับสถานะของค าสั่งท่ีเป็นโมฆะ ย่อมจะช่วยเปิด
โอกาสให้ศาลสามารถพิจารณาก าหนดมาตรการเยียวยาหรือบรรเทาผลกระทบท่ีเกิดขึ้นกบัผูท่ี้กระท าการ
โดยสุจริตไดอ้ยา่งเป็นธรรมและรอบดา้นมากยิง่ขึ้น 

ดงันั้น ปัญหาเก่ียวกบัอ านาจศาลปกครองในการก าหนดค าบงัคบัส าหรับค าสั่งทางปกครองท่ีเป็น
โมฆะตามมาตรา 72 จึงเป็นปัญหาส าคญัท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงความทา้ทายในการปรับใช้แนวคิดความเป็น
โมฆะของค าสั่งทางปกครองในบริบทของกฎหมายไทย โดยเฉพาะในกรณีของ มติท่ีประชุมใหญ่ตุลาการใน
ศาลปกครองสูงสุด 15/2564 ซ่ึงเน้นย  ้าถึงความจ าเป็นในการมีเคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีชัดเจน เพื่อให้การ
วินิจฉยัของศาลสามารถน าไปสู่การปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรมและเป็นธรรมมากยิง่ขึ้น 

จากการศึกษาประเด็นปัญหาขา้งตน้ ผูศึ้กษาขอเสนอแนะแนวทางแกไ้ขปัญหาดงักล่าว ดงัต่อไปน้ี 
(1) เสนอปรับปรุงแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 โดย

ผูศึ้กษาเห็นว่า พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ยงัขาดบทบญัญติัในประเด็นค าสั่ง
ทางปกครองท่ีมีลกัษณะเป็นโมฆะ ซ่ึงเดิมพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539 มาตรา 
43 เร่ืองค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเลก็นอ้ยหรือผิดหลงเลก็นอ้ย ไดบ้ญัญติัวา่  

มาตรา 43 “ค าสั่งทางปกครองท่ีมีขอ้ผิดพลาดเลก็นอ้ยหรือผิดหลงเล็กนอ้ยนั้นเจา้หนา้ท่ี
อาจแกไ้ขเพิ่มเติมไดเ้สมอ 

ในการแกไ้ขเพิ่มเติมค าสั่งทางปกครองตามวรรคหน่ึงให้แจง้ให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งทราบตาม
ควรแก่กรณี ในการน้ีเจา้หนา้ท่ีอาจเรียกให้ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจดัส่งค าสั่งทางปกครอง เอกสารหรือวตัถุอ่ืนใดท่ีได้
จดัท าขึ้นเน่ืองในการมีค าสั่งทางปกครองดงักล่าวมาเพื่อการแกไ้ขเพิ่มเติมได”้ 

ผูศึ้กษาเห็นควรให้มีการเพิ่มความต่อไปน้ีเป็นมาตรา 43/1 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติ
ราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 

“มาตรา 43/1 ค าสั่งทางปกครองท่ีมีความผิดพลาดอย่างร้ายแรงและชัดแจ้ง ตกเป็น
โมฆะและไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ ใหค้  าสั่งทางปกครองดงัต่อไปน้ีตกเป็นโมฆะ 
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(1) ค าสั่งทางปกครองท่ีท าเป็นหนงัสือหรือดว้ยวิธีการทางอิเลก็ทรอนิกส์ซ่ึงไม่ระบุ
เจา้หนา้ท่ีผูท้  าค  าสั่ง 

(2) ค าสั่งทางปกครองท่ีท าขึ้นโดยเจา้หนา้ท่ีซ่ึงเป็นคู่กรณีเองตามมาตรา 13 (1) 
(3) ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดใหบุ้คคลกระท าการอนัพน้วิสัยจะปฏิบติัได ้
(4) ค าสั่งทางปกครองท่ีก าหนดให้บุคคลกระท าการอนัเป็นความผิดตามกฎหมายท่ีมี

โทษทางอาญา มีโทษทางปกครอง หรือมีโทษปรับเป็นพินยั 
(5) ค าสั่งทางปกครองท่ีขดัต่อความสงบเรียบร้อยหรือศีลธรรมอนัดีของประชาชน 
(6) ค าสั่งทางปกครองท่ีละเมิดสิทธิและเสรีภาพขั้นพื้นฐานของบุคคลอยา่งร้ายแรง 
(7) ค าสั่งทางปกครองท่ีเกิดจากการทุจริตร่วมกนัของเจา้หนา้ท่ีและคู่กรณีผูรั้บค าสั่งทั้ง

สองฝ่าย 
ค าสั่งทางปกครองใดมีเน้ือหาส่วนใดส่วนหน่ึงเป็นโมฆะ หากเน้ือหาส่วนนั้น เป็น

สาระส าคญัถึงขนาดเจา้หนา้ท่ีคงไม่ท าค าสั่งนั้นขึ้นโดยปราศจากเน้ือหาส่วนดงักล่าว ให้ถือว่า ค  าสั่งนั้นตก
เป็นโมฆะทั้งหมด 

เจา้หน้าท่ี ผูบ้งัคบับญัชา ผูก้  ากับดูแล หรือผูค้วบคุมการปฏิบติังานของเจา้หน้าท่ี อาจ
ประกาศโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองไดทุ้กเม่ือ โดยด าเนินการเองหรือตามค าขอของผูมี้ส่วนไดเ้สีย 
ทั้งน้ี ก่อนประกาศโมฆะกรรม อาจหารือคณะกรรมการวิธีปฏิบติัราชการทางปกครองก็ได้ การประกาศ
โมฆะกรรม ใหเ้ป็นท่ีสุด 

เม่ือมีการประกาศโมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครองแลว้ ให้น ามาตรา 43/1 วรรคสาม 
มาใชบ้งัคบัดว้ยโดยอนุโลม” 

(2) ผูศึ้กษาเห็นควรให้เพิ่มเติมบทบญัญติัว่าดว้ยการคุม้ครองบุคคลผูรั้บค าสั่งทางปกครองและ
บุคคลภายนอกผูสุ้จริตท่ีเช่ือในความคงอยู่ของค าสั่งทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ โดยให้เพิ่มความต่อไปน้ีเป็น
มาตรา 53/1 แห่งพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539  

 “มาตรา 53/1 ในกรณีท่ีค าสั่งทางปกครองใดเป็นโมฆะตามมาตรา 42 หากมีบุคคล
ดงัต่อไปน้ีไดก้ระท าการไปโดยสุจริตดว้ยความเช่ือถือในความมีอยูแ่ละความสมบูรณ์ของค าสั่งทางปกครอง
นั้น จนเป็นเหตุให้ได้รับความเสียหาย ให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิได้รับการชดใช้ค่าสินไหมทดแทนจาก
หน่วยงานทางปกครองผูอ้อกค าสั่งนั้น 

(1) ผูรั้บค าสั่งทางปกครอง 
(2) บุคคลภายนอก 
การพิจารณาความสุจริตตามวรรคหน่ึง ให้ค  านึงถึงสถานะ โอกาสในการรับรู้ และ

พฤติการณ์ทั้งปวงของบุคคลนั้น ว่าอยู่ในวิสัยท่ีอาจทราบหรือควรจะไดท้ราบถึงขอ้บกพร่องอนัเป็นเหตุแห่ง
ความเป็นโมฆะของค าสั่งทางปกครองดงักล่าวไดห้รือไม่ 
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ค่าสินไหมทดแทนตามวรรคหน่ึง ให้ครอบคลุมถึงความเสียหายท่ีเกิดขึ้นจริงและเป็น
ผลโดยตรงจากการกระท าโดยเช่ือโดยสุจริต ซ่ึงอยา่งนอ้ยตอ้งประกอบดว้ย 

(1) ค่าใช้จ่ายท่ีจ าเป็นท่ีได้เสียไปในการเตรียมการหรือในการปฏิบัติตามค าสั่ง เช่น            
ค่าเดินทาง ค่าจดัหาอุปกรณ์ หรือค่าธรรมเนียมท่ีเก่ียวขอ้ง 

(2) ค่าขาดรายไดท่ี้พิสูจน์ไดต้ามสมควร ในกรณีท่ีการเช่ือโดยสุจริตในค าสั่งนั้นท าให้
ตอ้งละทิ้งการงานหรือรายไดเ้ดิม 

(3) ค่าเสียโอกาสในการประกอบอาชีพหรือในการไดรั้บประโยชน์อ่ืนท่ีค านวณเป็นเงิน
ได ้ในกรณีท่ีการปฏิบติัตามค าสั่งนั้นท าใหเ้สียโอกาสดงักล่าวไปอยา่งน่าเสียดาย 

การยื่นค าขอ การพิจารณา และการจ่ายค่าสินไหมทดแทน ให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ ์
วิธีการ และเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง ทั้งน้ี กระบวนการดงักล่าว ตอ้งออกแบบใหง้่ายต่อความเขา้ใจ 
ไม่สร้างภาระแก่ผูเ้สียหายเกินสมควร และด าเนินการ ใหแ้ลว้เสร็จภายในระยะเวลาท่ีก าหนด 

ผูย้ื่นค าขอท่ีไม่เห็นด้วยกับค าวินิจฉัยของหน่วยงานทางปกครอง หรือไม่ได้รับการ
พิจารณาภายในระยะเวลาท่ีก าหนดตามวรรคส่ี มีสิทธิฟ้องคดีต่อศาลปกครองภายในเกา้สิบวนันับแต่วนัท่ี
ไดรั้บแจง้ค าวินิจฉยั หรือนบัแต่วนัท่ีพน้ก าหนดระยะเวลาดงักล่าว” 

(3) ผูศึ้กษาเห็นควรให้มีการแกไ้ขอ านาจศาลปกครองในการก าหนดค าบงัคบั เพื่อแกไ้ขปัญหา
ความไม่ชดัเจนเก่ียวกบัอ านาจศาลตามมาตรา 72 แห่ง พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 โดยเห็นควรมีการแก้ไขเพิ่มเติมมาตรา 72 ให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น โดยให้มีการเพิ่ม
ความต่อไปน้ีเป็น “วรรคท้าย” ของมาตรา 72 แห่งพระราชบัญญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 

“มาตรา 72 ... (คงเน้ือหาเดิมของทุกวรรค) ... 
ในกรณี ท่ีศาลเห็นว่าค าสั่ งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองตาม (1) มี

ขอ้บกพร่องท่ีร้ายแรงและชดัแจง้จนเป็นโมฆะ ให้ศาลมีอ านาจพิพากษาประกาศหรือยืนยนัความเป็นโมฆะ
ของค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองนั้น 

ค าพิพากษาตามวรรคก่อนให้มีผลเป็นการรับรองว่าค าสั่งทางปกครองหรือการกระท า
ทางปกครองนั้นไม่มีผลทางกฎหมายมาตั้งแต่ตน้ และให้หน่วยงานทางปกครองหรือเจ้าหน้าท่ีของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งระงบัการปฏิบติัตามค าสั่งหรือการกระท าท่ีเป็นโมฆะนั้นทนัที ในการน้ี ศาลอาจก าหนดค าบงัคบั
ใหห้น่วยงานทางปกครองหรือเจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการเพื่อแกไ้ขหรือระงบัผลกระทบท่ีเกิดขึ้น
จากการได้ปฏิบัติตามค าสั่งทางปกครองหรือการกระท าทางปกครองท่ีเป็นโมฆะนั้ นไปแล้วได้ตามท่ี
เห็นสมควร เพื่อใหก้ลบัคืนสู่สถานะเดิมหรือเพื่อความเป็นธรรม” 

ทั้งน้ี ในระหว่างท่ียงัไม่มีการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ผูศึ้กษาเห็นว่าศาลปกครองยงัคงมีบทบาท
ส าคญัในการปรับใชห้ลกักฎหมายโดยควรด าเนินการอย่างรอบคอบและระมดัระวงั โดยเฉพาะอย่างยิ่งการ
น าหลกัความเป็นโมฆะมาใชค้วรจ ากดัเฉพาะกรณีท่ีความบกพร่องทางกฎหมายนั้นมีลกัษณะร้ายแรงและชดั
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แจ้งถึงขนาดไม่อาจปล่อยให้มีผลในทางกฎหมายได้ แนวคิดเร่ืองความเป็นโมฆะจะต้องไม่ถูกใช้เป็น
ขอ้ยกเวน้เพื่อละเลย หลกัการคุม้ครองความเช่ือโดยสุจริต ซ่ึงศาลปกครองควรน ามาพิจารณาและชัง่น ้ าหนกั
ระหว่างประโยชน์สาธารณะกับประโยชน์ของเอกชนผูสุ้จริตอย่างรอบด้านเสมอ และควรแสดงเหตุผล
ประกอบการวินิจฉัยอย่างละเอียด นอกจากน้ี ศาลปกครองควรให้ความส าคญักับการปรับใช้บทบัญญัติ
กฎหมายลายลกัษณ์อกัษรท่ีมีอยู่ โดยเฉพาะพระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 เป็น
หลกัก่อนเสมอ ส่วนการน าแนวคิดทางวิชาการหรือกฎหมายต่างประเทศมาปรับใชน้ั้น ควรจ ากดัเพียงเพื่อ
การตีความหรืออุดช่องวา่งท่ีมีอยู ่ไม่ควรขดัหรือแยง้กบับทบญัญติัหรือเจตนารมณ์ท่ีชดัแจง้ของกฎหมายลาย
ลกัษณ์อกัษร 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



12 
 

เอกสารอ้างองิ 
 
ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบายกฎหมายปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกัพิมพว์ิญญูชน, 2562 คร้ังท่ี 28) 
ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, ค าอธิบาย กฎหมายว่าด้วยวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง, (กรุงเทพมหานคร :  

ส านกัพิมพว์ิญญูชน, 2567 คร้ังท่ี 16) 
เกรียงไกร โพธ์ิแกว้, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 18 เร่ือง 

ค าส่ังทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ : ศึกษาตามร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับ
ท่ี...) พ.ศ. ....”, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง) 

พนมพร รังคสิริ, รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 11, เร่ือง 
หลกัการคุ้มครองความเช่ือถือไว้วางใจศึกษากรณี : การเพิกถอนค าส่ังตามมาตรา 51 มาตรา 52 และ
มาตรา 53 แห่งพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ .ศ. 2539, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านกังานศาลปกครอง) 

ศุภวฒัน์ สิงห์สุวงษ,์ “โมฆะกรรมของค าสั่งทางปกครอง : มุมมองเชิงกฎหมายเปรียบเทียบ และพฒันาการ 
ล่าสุดในระบบกฎหมายไทย”, กฤษฎีกาสาร ปีท่ี 10 ฉบบัท่ี 6 (สิงหาคม - กนัยายน 2558) 

เกรียงไกร โพธ์ิแกว้, “รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 18 เร่ือง 
ค าส่ังทางปกครองท่ีเป็นโมฆะ : ศึกษาตามร่างพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง (ฉบับ
ท่ี...) พ.ศ. ....”, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง) 

มานิตย ์วงศเ์สรี, “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือหรือความไวว้างใจโดยสุจริตของประชาชน  
(Vertrauensschutzprinzip)”, วารสารวิชาการศาลปกครอง ปีท่ี 7 ฉบบัท่ี 1 

ประพฤกษ ์ชมภู่, “หลกัการคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ วิเคราะห์กรณีศาลปกครองสูงสุดพิพากษา 
เพิกถอนค าสั่งแต่งตั้งรองอธิบดีกรมสรรพากร”,(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต, มหาวิทยาลยั
ธรรมสาสตร์, 2554) 

หรรษา วิชุลดา, รายงานการศึกษาส่วนบุคคลหลกัสูตรพนักงานคดีปกครองระดับสูง รุ่นท่ี 12 เร่ืองปัญหา 
การน าแนวคิดว่าด้วยค าส่ังทางปกครองท่ีไม่ชอบด้วยกฎหมายอย่างร้ายแรงเสมือนไม่มีอยู่เลยมาใช้
ในการวินิจฉัยคดีปกครอง, (กรุงเทพมหานคร : ส านกังานศาลปกครอง 

 


